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Sejak munculnyailmu administrasinegarasampai denganperkembangannyayangpalingbaru,permasaIahandikotomipolitik-
administrasiselalumunculkepermukaandanmenjadiisuaktual.Aktualitas
tersebutdikarenakandikotomitersebutsesungguhnyajugamerupakan
cerminandikotomiantarademokrasidanbirokrasiyangbisaditemukandi
setiapnegaramodern.Proposisiyangberkembangdalamdikotomitersebut
adalahbahwaterdapatkonsekuensiperkembangandemokrasiyangnegatif
apabilaekspansibirokrasiterusmeluas,yangbiasanyadiikutioleh
kecenderunganse tralisasipadapembangunanpolitik(Carino,1993:122).
Namun,padasaatyangsarnaberkembangpulaproposisiyanglain,yakni
bahwademokratisasitidakakandapatberkembangtanpadidukungoleh
birokrasiyangrasional.Parapengembangdanpendukungpadamasing-masing
proposisitersebutmemilikiargumentasiyangsarnakuatnya.
Terdapatkompleksitashubunganantarademokrasidanbirokrasidalam
kaitannyadenganrea1itaspolitik.Kontradiksidiantarakeduaproposisitersebut
jugadihadapiolehparapakardi negara-negarayangmemilikiderajat
demokrasiyangkuat.Olehkarenanyacukupbermanfaatapabilabeberapa
variasiproposisimengenaihubunganantarademokrasidanbirokrasi
dielaborasidemikeperluanpenyusunanargumentasidalammenjawab
dikotomitersebut,khususnyadalarnkonteksIndonesia.Daribeberapa
proposisiyangsempatterbacadapatdiketahuibahwa,permasalahanya
. StafpengajarpadajurusanDmuAdministrasiNegara,Fisipol.UniversitasGadjahMada.
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sesungguhnyabukanakanmengikutipendapatsiapauntukkemudian
diterapkan,amunyangpalingtepatadalahdalamkonteksyangbagaimana
danuntukkepentinganapaproposisitelahdikembangkan.I i artinyarefleksi
dapatdiangkatuntukmenjawabpermasalahandikotomitersebutdi Indone-
siayangtentunyadenganmenentukanpola-polahubunganantarvariabel-
variabelpokokyangditemukan.
Tulisanini selainbermaksudmenjawabpersoalanbagaimanabentuk
birokrasiyangdapatmendorongdemokratisasi,jugamencobamenjelaskan
danmendeskripsikansecarateoritiskeduahubungantersebut.Berikutbeberapa
proposisiyangmenggambarkanhubunganantarakeduanya:Konsepbirokrasi
yangakandigunakandisinimendasarkanpadakonteksformal(organisasifor-
mal)yangkemudiandilihatdarikontekspolitikdanadministratif,sedangkonsep
demokrasilebihmengacupadaaspekformaldansubstantif.Aspekformal
meliputikebebasanberpendapat,persamaanhak,dll.Sedangaspeksubstantif
meliputiaspekeqUltydansocialjustice(CarinodalamBautista,1993:122).
Apabilapendekatanhamiltoniani idigunakan,makanilai-nilaidemokrasi
sangatjauhdarikenyataan.Gambarankekuasaanyangterkonsentrasipada
tanganseorangpimpinanmengindikasikanotoriatarianismeitusendiri.Negara
denganpolaadministrasinegarasepertiinilebihmencerminkanpengontrolan
nilai-nilaikebebasanme1a1uibirokrasiyangkuat.Pencapaiantujuan-tujuanpolitik
danpertumbuhanekonomite1ahmenguasaibirokrasidanmembiarkanbirokrasi
menjadisangatkuat.Birokrasiberadapadaposisiyangberseberangandengan
demokrasi.Birokrasimenjadifenomenayangdominanamunsangattertutup.
BeberapaProposisiDemokrasidanBirokrasi
· Pemikiran Hamilton
Kontradikisiproposisipertamajustrudia1amiolehfoundingfathersilmu
administrasinegarasendiriantaraHamiltondanJefferson.Stil1manmenulis
bahwa"strongpublicinstitutions,accordingtoHamilton,werenecessaryto
protecthumanh'berty...toprotectusfivmeachother".Dengandemikian
konsekuensiadministrasinegarayangmunculsebaiknyamenonjolkan
administrasiyangkuatbegitujugadenganperanankepemimpinannya.
Tanggungjawabprosesadministrasipunharusdikonsentrasikanpada
pimpinan.Ciriyanglainadalahbahwauntukmemperkuatpemerintahanyang
efektifharusdidukungdengani stitusidanekonomiyangkuatsertatrained
professional.(StillmandalamUveges,1982:7-8).Hamiltonyangsangat
nasionalisternyatalebihsetujudenganbirokrasiyangkuatdemiperlindungan
terhadapwarganegarayangharusdiwujudkandaliunadministrasinegara
yangtersentralistis.
· Pemikiran Jefferson
Jefferson,padasisiyanglain,lebihpercayapadapendapatbahwapoh"tical
ordersesungguhnyadidesainuntukmengembangkandanmemperbaiki
manusiayangpadadasarnyabermoral.Denganpandangannyangdemikian
Jeffersonmengisyaratkandemokrasidanadministrasinegarasebagaimana
ditulisolehStillmansebagai"the"limitongovernment"andthemaximiza-
tionof ''individualn'ghts,liberty"..Jeffersonalsoemphasizedtheimportance
of keeping overnmentasdoseto the ''grassroot"aspossible"(Stillman
dalamUveges,1982:9-10).
Sehinggadministrasinegarayangdikembangkannyapunharusmemberi
kesempatanpartisipasiyangluas,desentralisasiyangefektifdenganmaksud
untukmengurangiadministrasisertapenekananpadasimplidtyandeconomic
ofadministrationactionsdemiefisiensi.Cakupanaktivitasadministrasihams
terbatas.Administrasinegaradanbirokasiyangdikembangkansekaligus
merupakangambarandari demokrasiyangdiinginkan.Birokrasiyang
dikembangkandalahbirokrasiyangpartisipatif.
Orientasinilai-nilaijeffersonianinidiwarnaidenganbirokrasiyangselalu
mendekatikebutuhanmasyarakat,keinginanorang-orangdanpartisipasiyang
luas.Cakupanadministrasiyangterbatasmenafikandominasibirokrasidan
padasisiyanglainpendekatanyangdesentralistislebihmewarnaipencapaian
tujuanbirokrasi.Prosesadministrasiyanglebihmengutamakankesederhanaan
yangdipahamioleh warganegarasekaligusmengutamakanefisiensi
mengesankanprosesyangjauhdarikepentingankekuasaan.Philosopibirokrasi
sebagaibagiandaripencapiantujuandalamrangkamemenuhipublicaffairs
yangmenghargaihak-hakindividumemanifestasikantu tutandaridemokrasi
itusendiri.Birokrasidandemokrasipadasisiinilebihmenunjukkanhubungan
yangseiring.Masing-masingkutubtidaksalingberseberangan.
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Dariduapendekatantersebutdiatas,kitadapatmelihatduapendekatan
yangbertolakbelakangdalamkaitannyadenganpemeliharaannilai-nilai
demokrasi,namundemikian,apayangdikembangkan,baikpadapendekatan
hamiltonianmaupunjeffersonian,masihmensisakanj rakuntuksekedar
menggambarkanmodelbirokrasipadasatusisidengantuntutanilai-nilai
demokratispadasisiyanglain.Merekamenempatkanbirokrasiberseberangan
danataubertautandengandemokrasitetapitidakmelengkapiinstrument-
instrumentpolitikpadabirokrasiyangmemungk1nhnterjadinyaketerkaitan
denganilaidemokrasi.JamesMadisonmencobamenawarkanproposisi
demokrasidanbirokrasimelaluikerangkaonsepsinyayanglebihmenyatu,
tidaksekedarmengembangkankonsepadministrasinegarayanginstrumen-
talnamunberusahamenciptakanketerkaitannilaibirokrasiebagaibagian
darinstrumentpolitikuntukmewujudkannilai-nilaidemokrasi.
Di dalamprosesadministrasiharusdijaminadanyapembagiankewenangan
diantaraperananeksekutif,legislatifdanyudikatif.Prosesadministrasitidaklah
terisolasidaritiapperanantersebuttetapimerupakani teraksiyangcompli-
c;Itedanmelakukanprinsip-prinsipchecksdanbalances.
Jangkauanlebihlanjutuntukmempertahankannilaitersebutadalahbahwa
prosesadministrasiharuslahmelibatkanpadalingkunganorganisasiyang
selaluberubahbaikpadalevelpusatmaupundaerah/lokal.Lingkunganadalah
variabelpenentustrukturorganisasidanolehkarenanyalingkunganorganisasi
tidakmungkindiasumsikanseragamuntuksemualokasi(Littereer,1973:324).
Administratorbukanlahsemata-matapemilikkekuasaan,amunterlebih
dariituseorangadminitratorharuslahmemilikitanggungjawabmelakukan
prosesnegosiasi,kompromi,danmengembangkano sensussosial.Di dalam
konteksyangdemikian,fokusadministrasitidaklahdikonsentrasikanpadaspe-
cificissuesnamunlebihpadapengembanganinstitusiyangdapatmelakukan
checksdanbalance5untukmengontrolpenyimpanganyangdi1akukankelompok
kepentingan,menjaminhak-hakminoritasdaritiranimayoritas,dan
mengembangkanharmonisosialmelaluipencapaiankeseimbangandiantara
kelompokkepentinganyangberkompetisi(StillmandalamUveges,1982:13).
Birokrasidalampengertianmadisonianinimemilikiperananyangcukup
besardalammemeliharanilai-nilaidemokrasi.Dalampengertianini,birokrasi
tidakhanyamemilikic ri-cirisebagaimanayangdikehendakiolehjeffersonian
namunterlebihdari itubirokrasimemangberadapadaposisiuntuk
mengendalikandanmemeliharakeseimbangansupayatidakadadominasi
yangberlebihandarimayoritaskepadaminoritas.Pemeliharaannilai-nilaiini
bahkanharusterciptapadatahapanprosesmelaluiperananpimpinanyang
bersediamelakukannegosiasidandiskusi.Dandalamkonteksyangdemikian
birokrasimenjadibagiandariinstrumenpolitikdantidaksekedarinstrumental.
Dalamliteraturyangbarudinamikaadminimasiyangdemikianmenjadi
intidarikonsepgovernance.
· PemikiranMadison
Berawaldaripemikirandasarnyatentang"faction-basedvisionof society"
(1982:12)Madisonberusahamenjelaskankonseptentangovernment
(pemerintah).Suatupemerintahhanyadapatdijelaskanpadasuatukonteks
bahwasesungguhnyakompleksitaspadamasyarakatmodernselaluditandai
denganmuncuInyaberbagaifaksiataudalamistilahmoderndisebutsebagai
kelompokkepentingan.Peranandaripemerintahdalahsebagaiinstitutional
deviceyangberusahamelakukankontroldanberperanansebagaimediasi
diantarakelompokkepentingansupayasetiapwargatetapmemilikihuman
hberty,"Only alargesocietyof diverseinterestsrepresentedbyproperbalance
withingovernmentwouldreducedangerof 'tyrannyof themajority'and
protecttheinterestof theminorityat thesametime"(1982:12).
Pernyataani i memberikangambaran,bahwaadministrasinegara
(pemerintah)danbirokrasiberadapadasatumisipolitikyangsamayaitu
memberikanperlindunganwarga,kemerdekaand kebebasandaridominasi
mayoritas.Konsekuensibentukadmini!;tfasinegarayangharusdikembangkan
adalah,bahwa dministrasinegaraharusbercirikanpluralistic.Pluralistic
dalampengertianbahwabirokrasiharuslahterdiridariwakil-wakildari
berbagaikelompokepentingandanharuse1a1uberubah-ubah.Sesuaidengan
posisinyasepertiini,makaprosesadministrasidaribirokrasiharuslahditujukan
untukmelakukanbalancinginterestmelaluidiskusi,negosiasi.dankompromi
yangmengarahpadaterciptanyakonsensuspolitikdanstabilitassosial.
"Governancemeans'administeringinapoliticalcontext'anddirectingcom-
petencetoward'thebroadestpossiblepublicinterest'.This includescompe-
tenceinsustaining'theagencyperspective'andtheconstitutionalgovernance
process(WamsleydalamGreen,et.All., 1996:38).
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NampaksekalidarimodelyangdikemukakanolehMadison,model
birokrasidalamadministrasinegarabukansekedarstrukturfannalatauinstitusi
formal,namunsuatusistemterbukayangm~aminpemenuhankebutuhan
pelayananclanperlindunganwarganegaradenganmengedepankannilai-nilai
demokrasi.Birokrasisebagaiinstrumenpolitikmemainkanperananpenentudalam
hubunganmediasiantarawarganegaradenganpemerintahditengahberbagai
kelompokepentingan.Birokrasiberadapadaposisiyanglebihdekatdengan
wargadaripadasebagaimediapenguasadibalikpencapaiantujuanformalnya.
Bentukonseptualyangcukupmenarikiniclantampaknyacukupsempurna
akansedikitmemilikikekuranganpabiladibandingkandenganpengungkapan
konsepbirokrasiyangdikembangkanolehWeberberikut.Untukmenjelaskan
halinitampaknyaperludilakukandiskusitentangkeduapendekatani iuntuk
memberikanpemahamanlebihlanjutmengenaihubunganantarademokrasidenganbirokrasi.
· PemildranMax Weber
Pencetusbirokrasi,Max Weber,me1ihatbirokrasidalamkonteksyanglebih
luas.Sebagaiorganisasiformalyangberadapadatingkatanideal,birokrasiyang
memilikiaturanyangsangatrasionalperkembangannyajustrusangatberkaitan
dengandemokratisasiclankapitalisme."ThedcveJopmentofmoneyeconomy
isof ~ greatimportanceforthewholebearingof bureaucracy,...11(J*ber,
1978:964).PadasubbabyanglainWebermengatakansecaraeksplisit,bahwa:
"Thefirstsuchbasisofbureaucratizationhasbeenthequantitativeextension
of administrativetask.In politics,thebigstateandthemasspartyarethe
classicfieldof bureaucratization....Theprogressof bureaucratizationwithin
thestateadministrationitselfis a phenomenonparallelingthedeveIopment
of democracy..."(Weber,1978:969dan984).
Jadi jelassekalibahwademokrasi,kapitalismedanbirokrasimemiliki
hubunganyangpositif.Proposisini sekaligusmengunclangbanyakkritik,
manakalarasionalisasidanmonocracyternyatamenentukantumbuhnya
demokratisasidankapitalismedinegarasepertiInggrismisalnya.
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Di dalambanyakasuspenerapanideWeberiniternyataselaindilihatnya
terlalupadakonteksoperasionaldanbukanpadatatarankonseptual,ideini
jugahanyaberkembangpadatahapanthequantitativeextensionof adminis-
tra.tivetask.Artinyaposisibirokrasiberhentipadaperanannyayangsangat
instrumentaluntukmenye1esaihntugas-tugasdministratif.Konyolnyalagi
ciribirokrasiweberianyangbegiturasionaldidalambanyakpraktekberhenti
padaposisinyasebagaiinstrumentkekuasaantanpa danyakepentinganu tuk
melakukankontrol.
PernyataanWeberyangmendekatkanhubunganantarabirokrasidengan
kapitalismedandenganbeberapafenomenasepertimodernstatedanmass
partymenghendakiadanyaperbedaanlevelinterpretasi.Padatahapanini,
birokrasitidakhanyasebagaiperwujudandarioperasiadministrativetaskmamun
harusdilihatpadakonteksmakrosebagaiperlengkapansuatuadministrasinegara
modern.Jadibirokrasitidakdilihatpadalevelnyayangmikro.Pemahaman
padalevelmakro,mengharuskanbirokrasiberadapadakonteksnilai-nilai
rasional(rasionalisasi)kehidupanclanhubungan-hubunganfu gsionalantar
berbagailembagapublikclanpolitikyangbirokratis.Dinamikaadministrasi
negaramodernselaludiwarnaidenganperangkatsistemyangbirokratis.Dan
ituadalahemdaripertumbuhandemokrasiekaligusbirokratisasi.
Birokratisasikehidupanadministrasinegarapadajaman modern,
khususnyadinegara-negarayangbelumdemokratisternyataberkembangbias
sebagaimanaciribirokrasiyangdikemukakanWebersendiri.Ciri ituterlalu
instrumentaldanmikro(intraorganisasional).Fenomenabiasitukemudian
banyakdimanfaatkansebagaialatkekuasaankarenaintidarikekuasaanadalah
dominasi.StrukturorganisasiyangdigambarkanWeberadalahgambaran
dominasidaripimpinanpadabawahan,daniniberartidominasidaripihak
yangberkuasa.Dan dalamposisisepertini, birokrasisangatjauh dari
keinginancita-citademokrasi.Danjugacukupmenggejaladitemukanlembaga-
lembagapublikyangberkembangternyatamenjadisangatterpisahsatudengan
yanglaindanjustrudipagariolehciri-ciribirokrasiyangsifatnyatertutup.
Merekaberkembangdijamanmoderntetapit dakdalampengertianmodem
didalamprosesepertiyangdiinginkanWeberpadanegarayangbesar(big
state).KritikinitidakhanyadatangdariakademisidiEropasendirinamun
jugadariAmerika.Olehkarenaitusangatlahwajarjikadinegara-negara
yangotoriter,birokrasipastite1ahdigunakansebagailatuntukmenekandan
bukanuntukmembebaskan.
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Mendiskusikankembalipendekatanmadisoniandenganweberian
sebagaimanay ngtelahdikemukakandi atasbeberapahatdapatdiangkat
berikut:keduanyasarna-sarnamengedepankanggapanbahwabiro1crasi
memberikandampakpadaberkembangnyademokrasidenganbeberapa
pembatasanfokussepertiyangtelahdi bahaspadapembicaraantentang
biro1crasiWeberdiatas.Baikpadapendekatanmadisonanmaupunweberian
perludipertimbangkanbeberapahalberikut.
Biro1crasidariadministrasinegarasebagaimanay ngdikemukakanoleh
Madisonseolahsangatdekatdengannilaidemo1crasi,namunkitatidak
mengetahuidenganpastiapakahpengertianini sekaligusberadaposisi
modernitassebagaimanay ngdikemukakanolehWeber.Danapakahkalau
persyaratanmodernitasdilekatkanpadabiro1crasimadisonian,diaakandapat
mempertahankannilai-nilaidemo1crasitaujustrumenghambatdemo1cratisasi.
Hal itutidakdiketahuidenganpasti.Padapihaklain,pendekatanweberian
tidakotomatismemeliharanilai-nilaidemo1crasimeskipunsecaratersurathal
itutejadipadanegaramodern.
· PemikiranGolembieski
Melangkahpadaproposisilaindibawahiniakandipaparkanmodelbiro1crasi
yangdikemukakanolehGolembieski.Golembieskimengembangkanmodel
OrganizationDevelopment(OD)denganmenggunakanidedariRobertDahl.
Golembieskimelihatbahwademokrasiangatmungkindikembangkandengan
dukunganbiro1crasi,namundenganmodelyangmengikutipendekatanOrga-
mzationDevelopment.Modelini lebihmenekankanpadaproseskerjayang
fleksibel,berorientasipada teambuilding,pembuatankeputusanlebih
didasarkanpadakelompoksertacollectivebargaining.Golembieskipercaya
bahwademo1crasidapatdikembangkanmelaluimodeldemo1crasidi dalam
administrasidandemo1crasimelaluiadministrasi(GolembieskidalamUveges,
1982:56).Demo1crasidanbiro1crasisesungguhnyas tukesatuanyangsaling
melengkapiyangterwujudmelaluinilaiyanglebihtinggiyangterdapatpada
demo1crasidiikutidenganmodelorganisasiadministrasiyangdemo1cratis."A
democraticstatemustnotonlybebasedondemocraticprindplesbutalso
democratica11yadministered.. lI(Denhard, 1984:66).
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Yangmenjadipertanyaanmenarikuntukdidiskusikanadalahseberapa
tinggiderajademokrasiyangme1ekatpadaOD,apakahanyaterbataspada
demo1crasidi dalamorganisasi( ntraorganisasional)taukahcukupkuat
derajadnyasebagaimanap dapemikiranmadisonian,yakniperananbirokrasi
sebagaimediasidiantaraberbagaikelompokkepentingan.Melihatpada
penekanan'demokrasidi dalamdanmelaluiadministrasi'sebagaimana
diungkapkandi atas,tampaknyademokrasihanyaterbataspadatingkatan
intraorganisasional.Mungkinkah pengembangandemokrasipada
intraDfEtln;~8iona1lebihlanjutdapatberkembangmenjadi(prasyarat)kekuatan
demokrasisebagaimanayangdiinginkanolehWeber,yakniterciptanya
birokratisasididalambigstate?ApabilahatiniyangteIjadimakasesungguhnya
terdapatpemikiranyangbertolakbelakang.PadasatusisiWebermenekankan
padabirokrasidenganciri-ciriyangrigidsebagaidasarpengembangandemo1crasi
dinegaramodern,sementarap dapihaklain,Golembieskimengembangkan
modelbiro1crasi- OD- yangtleksibelsecarainternal.
ApabilahatituteIjadi,makayangdiperlukanadalahmenentukanvariabel-
veriabelpokokyangmemungkinkanberkembangnyanilaidemo1crasi- baik
padaweberianmaupunGolembieski-denganberanjakdarimodelbiro1crasi
maupunOD. Padamodelweberian,tampaknyanilai demokrasidapat
berkembangapabilabiro1cratisasidiikutidenganperkembanganekonomiuang
dantumbuhnyapartai-partaipolitik.Padasisiyanglainpembangunanhukum
jugaharusdipertimbangkansebagaidasartumbuhnyademokratisasi(Weber,
1978:281).SedangkanpadaGolembieski,tumbuhnyanilai demokrasi
tampaknyadidasarkanpadavariabel-variebelindividudantehnologiyang
menyangkutprosesdalampembuatankeputusanmisalnya.Keduavariabel
inidianggappentingmengingatciridariOD adalahpenekananyangberlebihan
pada dimensimanusiadi dalamprosesadministrasi.Sehinggaada
kemungkinanperkembangannilaidemo1crasikanberjalandalamlingkup
yanglebihkeci1dibandingdenganbiro1cratisasiweberian.Padasisiyanglain,
demo1cratisasip damodelweberianseringmenjumpaikelemahankhususnya
yangberkaitandengancirirasionalisasiyangrigiditusendiri.Penilaianini
tentunyasifatnyamasihsangatterbuka.
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· PemikiranLarryKirlduut
PemikiranLarryKirkhartparale1dt!nganpendapatdariGolembieski.Kirkhart
mengembangbnmodelconsodatedidealtypemetaluit riktolakphenom-
enology.Phenomenology,seb;tfVIiman;tdikutipdariHusserl:
.. is a device for understanding the D1ltUTeof creativity...is a based on a rather
heroicmodelofman-who assumesthepossibilityofrationaJityratherthan
irnpuJsiw!nessandirrationa.Jjty...itassertsthattherearemanypathsthatlead
to andbuildunderstMlding...it suggeststhatonecanproceedto a "new
reaJity" thatis , an understandingof thesdf andotherpeople"(Kikhart
daJamMarini,1971:135,166)2..
Consodatedkemudiandiartikansebagai.. personswithwhomoneinter-
actsdirectly"(1971:138).Modelinidikembangkanpadatigavariabel,yakni
ukuranefektivitas,karakteristikstrukturalclankonsekuensiosial.Sesuai
dengantematulisanini,makahanyavariabelyangketigayangakansedikit
dijelaskankarakteristiknya.MenurutKirkhart(1971:161)di dalammodel
consodatedkebebasangayapersonalc ansocialdiremtysangatdimunekinbn.
SetiapanggotaorganiAAsiterlibatru-ne;tnOrpilniAAsisecaramenye1uruh,dalam
pengertian,anggotaorganisasihanyaminimalmengalamikondisiyang
teralienasi.Di dalamsetiapprosesformulasisampaidenganpemecahan
maAA);th clanimplementasictaketerlibatanyangcukupintensdarianggotanya.
OrganiAAsiangatmembukaterhadapkemungkinankonflikclanditingkat-
kannyambiguity.HalinisangattidakmungkinpactaOJEaniAAsiyangweberian
yangseolahsegalanyaharusterstrukturclanjelas,namunpactapihaklain
anggotanyajustruteralienasi.Segalasesuatuyangbersifatstructuralrigidity
dikurangi.DaIamperspectiveyangsama.namunagakberbedadalam
merumuskanbentukorganiAAsi.Bellonemenawarkansuatubentuk~niAAsi
yangdemokratis(BellonedalamBelloneclanNigro.1980:62).
DarikonsepIGkhartclanGolembieskitampaknyatetaptergambarbahwa
nilai-nilaidemokrasiharusdiwujudkandalam~niAAsi baikmelaluiorga-
nizationdevelopmentmaupunmodelconsodated.Bahkanka1aumengikuti
pemahamanphenomenologi.makademokratisasiakanmewarnaiperi1aku
organiAAsiclanindividusertakelompok.Manusiabukansekedarobyekdari
1 Lihat lebihjauh FraDJeMarini,Toward aNew Public Administration, ChapterS.
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aturanyangrasional.Ostromberusahajugamenciptakanmodeladministrasi
negarayangdemokratismela1uiorganisasidalambentukpublicchoice.Syarat
utamamodeliniadalahaclanyaketertibanhukumdankolaborasiklienpada
organisasiecaralangsung(OstromdalamUveges,1982:47-48)(Harmondan
Thayer,1986:250-251)yangolehJenningshatitumiripdenganbentukplural-
ism(JenningsdalamOn, etall,1991:122-123).Seclangkanpenekananpada
"entrepreneurialgovernment"- refTessingchangein attitudetowardpublic
oflicials-dikembangkanolehGaeblerclanOsborne(I992).
Penelusurandaribeberapaliteraturmengindikasikanclanyaproposisilain
yangtampaknyakanmempengaruhianalisishubunganantarademokrasi
danbirokrasiPendapatyangcukupmenarikdikemukakanolehOnofreD.
Corpuzdalamartikelnyayangsulitdibacadanditulistahun'57,dengan
mengutipendapatdariMills,Corpuzmencatatbahwabirokrasimemiliki
nilaiyangtidakmungkindipadukandenganaturanbirokrasi.
''Asbothdemocracyandbureaucraticadministrationdevelop,however,in-
compatibleconsequencesineluctablyarise.Democracywhichpositsthedoc-
trineof equalrightscannotpermithedevelopmentof "closedstatusgroup
ofofficials"andcannotneglecttominimizetheauthorityof thoseofficials"(
CorpuzdalamBautista,etall,1993:67-70).
BagiCorpuztampaknyasulitsekalimendamaikanantaranilai-nilai
demokrasidenganbirokrasisebagaimanay ngdidiskusikandiatas.Corpuz
bertahanpadapendapatbahwarasiona1isasiclanexpertiseyangmerupakan
nilaidaribirokrasitidakhanyamonopolinilaidaribirokrasirasionalnamun
rasionalisasidapatjugaberoperasidi luarpublicbureaucracy,sepertipada
organisasiprivat.BagiCorpuzbirokrasidibedakanantarabirokrasisebagai
apparatusdanbirokrasidarisegianggota-anggotanya.Birokrasisebagai
aparatusangatbertentangandengannilaidemokrasi,namundilihatdari
anggotanya,polaperilakumerekatidakbertentangandengandemokrasi(
Corpuz dalamBautista,et all,1993:70).Dengandemikianpeluang
demokratisasiharusdiarahkanpadayangterakhir,palingtidakinipeluangnya.
Daripenelusuranliteraturyangterbatasdiatas,untukkeperluanpenulisan
ini ditemukanbeberapavariabelbesaryangturut berprosesdalam
perkembangandemokratisasi.Birokrasiternyatamerupakanbentukorganisasi
sosialyangtelahberkembangbegitupesatpadaorganisasipemerintahanclan
partaipolirikdenganberbagaikelompokkepentingannyadansekaligus
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berperanmenentukandalamperkembangandemo1crasidanpadasaatyang
sarnamenentukanperkembanganpulakapitalisme.Relasinibahkanhampir
menyerupaisemacambentukyangidealmeskipuntidakbersifatuniversal.
PemahamanEmpirisBirokrasidi Indonesia
Daribebrapavariabelbesaryangsalingberhubungantersebut,padapenulisan
ini polahubungandapatdikelompokkanmenjaditigahubungansekaligus
konsekuensimodeladministrasinegarayangdikembangkan:
1. Gambaranbiro1crasiyangmemilikiposisidalampengembangan
demokrasiyangcukupdominandiwakiliolehMadisondanmungkin
jugaJeffersondanWeberdalampengertianyangmilio. Dalam
kondisitertentu,yaknimikrodandalampengertiannyangideal,
posisiweberiansootdisejajarkanpadaposisiini.Sedangkanperanan
biro1crasimadisonianberperansebagaimediasiyangsecarapolitis
berusahamenjagadanyatiranirnayoritasterhadapminoritasyang
bagiJeffersoninstrumenmediasilangsungini be1umditawarkan
secarajelas.
2. Birokrasidandemokrasisalingberkaitandi manademokrasi
terwujudtidakhanyadi dalamadministrasinamunjugame1alui
administrasi.Dalampengertiani i demokrasidikembangkandan
dipe1iharasecaraintraorganisasional.Organisasibirokratisyang
ditawarkanadalahmodelorganizationdevelopmentdanconsodated
modelsertapluralism.PolainidiwakiliolehGolembieskidanLarry
KikhartsertaOsborne.VincentOstrommenambahkandengan
modelinstitutionalchoicedengansyaraterciptanyatertibhukum
danadanyakolaborasiantaraorganisasidenganklienyangdilayani.
Modeladministrasinegarayangdiyakiniadalahadministrasinegara
dengankepemimpinanyangdemokratisdanmodeladministrasi
yangpartisipatif.Strukturbukanmerupakanukurantertibnya
administrasi,namunpemahamanterhadapklienyanglebihdiutamakan.
Halinimerupakanpengaruhpandanganphenomenology.
3. Biro1crasidandemo1crasisamasekalitidaksalingmendukung.
Keduanyamemilikinilaiyangbertolakbelakang.Corpuzdan
Hamiltonmengembangkanproposisepertiitu.Hanya,bagiCorpuz,
nilaimanusiawimasihmungkindikaitkandenganilaidemokrasi.
Bagaimanadengankondisidemo1crasidanbiro1crasidi Indonesia?,jawaban
inilangsungmengantarkanpemahamanterhadapkondisinegaraberkembang
padaumumnya.Negaraberkembangbiasanyamemilikisifat-sifatderajad
kemiskinanyangtinggi,tertibhukumbiasanyadipolitisiruntukkepentingan
kekuasaan,keterkaitandenganekonomidunia,masyarakatnyamasih
tradisional,semiindustri,danlain-lain.Namunpalingtidakduniaketigamemiliki
duaciriyangmenonjolyaknitingkatekonomiyangcenderungmeningkat-kecuali
padakasuskrisisekonomidipenghujung1999-danderajademokratisasiyang
cenderungmelemahseka1igusterlihatderajadbirokratisasinyangmenguat.
GambarankeadaanIndonesiatidakjauhdariitu.
DarisegitransparencyIndonesiasangattertutup.Ini artinyapemerintah
jarangsekalimengomunikasikansegalapolicynyaterhadapwarganegara,
sekaligushalini menunjukanderajadsentralisasiyangkuat.Padaindikator
lain,yaknibirokratisasiyangsangatberkaitdenganpertumbuhanekonomi,
Indonesiaberadapadakondisiyangcukupparah.Hal inisangataneh,Indo-
nesiayangmengalamipertumbuhanekonomiyangcukuptinggi(6%)ternyata
birokrasinegarasangatmenghambatduniabisnis.Pertumbuhanekonomi
danadaptivitaskebijakanekonomiternyataberlangsungdalamderajad
birokratisasiyangsangatinggidanderajadketertutupanyangtinggipula.
Proposisitersebuttentunyabertolakbelakangdenganrealitasyangtelahterjadi
padanegara-negaramaju.
Birokrasiternyatajustrudigunakankekuasaanuntukkepentingan
kekuasaanitu sendiri.Birokratisasiyangberkembangtelahmenguatkan
sentralisasi.Dan birokratisasijustrumelahirkankonsekuensinegatifpada
perkembangansistempolitikIndonesia.Adabeberapakonfigurasiyangakan
digunakandisiniuntukmenjelaskankenapapolasernacaminiterjadidi In-
donesia.Konfigurasipertarnadenganmenggunakanperspektifauthoritydari
Max Weber.KonfigurasiiniakandiambildaripendapatMoeljarto.Kedua,
konfigurasidarisudutstrUktursosialyangakandikutipdarimodeladministrasi
Riggs,danterakhirdarikonfigurasiKarlD. Jacksonmengenais stempolitik.
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· OtoritasTradisionaI
Webermembagitipeotoritasmenjadit ga:otoritasrasional,tradisionaldan
kharismatis( Weber,1972:124).Dariotoritastradisionalcerminanmodel
kognitifbirokrasiyangdapatdikemukakanadalahsebagaiberikut.Modelini
mengutamakanterwujudnyakehannonisanhirarkhisyangpadahakekatnya
mencenninkanpandangankosmologisnyabahwaeksistensinyaberadapada
jagadyangutuhdanberjenjang-jenjang.Loyalitasdankeselarasanharns
terciptadalamkonseprukun.Iniberartiadanyamekanismeconflictavoid-
ancedemiequilibrium.Birokrasiinisangatberwawasangraris-feodaln
magis-religius.
Birokrasidenganmodelotoritastradisionalini seolah-olahmenjadi
legitimasipenguasauntukmelakukanapasajadantidakdilakukan
pertanggungjawabansecarapublik.Sayakirabirokrasimodeldemikiantidak
termasukjugadalamdikotomipolitikadministrasi,karenabirokrasidaritingkat
pusatsampaidenganloka!justrusangatdipolitisir.
Darisegiotoritastradisional,birokrasibukansebagaivariabeluntuk
memperbaharuisistempolitik,tetapiyangterjadikebudayaankolutiftelah
mengentaldalambirokrasiyangmendasarkanpadaotoritastradisional.
· StrokturSosial
Riggsdenganadministrasiperbandingannyamencobamencermatis ruktur
sosialpadanegaramajudanberkembang.Dariperbandingantersebut,negara
berkembangdikategorikanpadamasyarakatprismatic.
Prismaticmodelis intermediatebetweena fusedmodelusefulin studying
tradisionalsocieties,andtherefractedtypeusefulforanalysisof government
in industrialwesternsocieties(RiggsdalamHeady,etall, 1962:20).
Padamasyarakatprismatikiniadministrasiyangberkembangdinamakan
salamodelSaJamodelini memilikibeberapakarakteristkmenariksebagai
berikut:
1. Heterogenitas.Ciri ini mengisyaratkandanyacampuranantara
masyarakattradisionaldenganmodern.Bentukonkritnyaseperti,
adanyastrukturorganisasimodern,namunfungsi-fungsidikalahkan
olehhubungankekeluargaan.Meningkatnyanepotisme,dU.
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2 Formalisme.Ciriinimerujukpadadanyaketidakpastian(discrep-
ancy)atautingkatkonggruencyantarapayangtelahditentukan
secaraformaldengankenyataanyangdilakukan.Pelaksanaan
kontrak-kontrak,pemberianlisensi,d11dilakukansecaradislaiminatif.
K.asusMobnasmenjadicontohaktualnya.
3. Overlapping.Struktur-strukturyangtelahdideferensiasikansecarafor-
malberdampingandenganstrukturyangbelumdideferensiasikan.
Terdapatdinas-dinas,dewanperwakilanrakyat,mahkamahagung,
dewanpertimbanganagung,pemilu,dll namunfungsi-fungsi
administrasidanpolitilmyasarnpaitingkatertentudijalankanoleh
strukturyangbelummodern(RiggsdalamHeady,etall,1962:21-22).
Modelbirokrasisalainisungguhsangatrealistisdansangatsesuaidengan
kondisiyangadadiIndonesiapadamasaOrdeBaru.Birokrasidalamhalini,
olehRiggs,telahdigambarkansedemikianrupadalamkonteks osialnya.
Faktorinilahyangmembedakanantarabiro1crasid Baratdengandi dunia
ketiga.
· SistemPolitik
Padakonteksinisistempolitikdimaksudkansebagaiscopeyangagaklebih
ma1crodibandingduayanglain,meskipundapatjugaketiganyasalingtumpang
tindih.KarlD. Jacksonmenulisbahwasistempemerintahandi Indonesia
menganutkonsepBureaucraticPolity.
"BureaucraticPoh"tyis distinguishable/Tomotherformsof governmentby
thedegreeto whichnationaldecisionmakingis insulated/Tomsocialand
politicalforcesoutsidethehighesteliteechelonsof thecapitalcity"(Jackson
dalamJackson,eta1l,1978:4).
Modelsisteminisangatjauhdarikebutuhanpartisipasidalampembuatan
keputusan.Powerjugabukanmerupakanbasildariartikulasikepentingan
masyarakatdanlingkunganyanglebihluas.Partaitidakberfungsisebagai
alatkontrolterhadapbirokrasidansarnasekalibukansebagaigambarandari
organiAAsiyangmewakilimassaditingkatloka!.
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" th~mainarenafor politicalcompetitionis notthecountryat large,and
poweris notobtainedthroughthecultivationof massmovement.Instead,
meaningfulpoweris obtainedthroughinterpersonalcompetitioni theelite
circleinclosestphysicalproximitytothepresident(Ibid,S).
DenganmemahamiberbagaiperubahandankejadianyangteIjadipada
masatransisiini-antaralaindapatdilihatpadapertentangantara:tuntutan
demokratisasiyangtinggiversuspengendalianmelaluiinstrumenABRI,
kebutuhanakanpemerintahantransisivemzspemerintahany gkurangle-
gitimate,tuntutanakanperananpadamasyarakatsecaraberlebihanversus
tiadanyapengetahuanditingkatloka!tentangpengelolaankebutuhansecara
sistematisbahkanolehbirokrasiformalsekalipundanjugaditemukantuntutan
akanotonomiversusentralisasitentunya,makatentunyapembahasan
mengenaiproposisiantarabirokrasidengandemokrasiataudikotomipolitik
-administrasimenghendakibeberapakemungkinandanatauprasyarat.
Pertanyaanyangperludipertimbangkandalahapakahproposisidikotomi
antarapolitikdanadministrasiseba~imanatelahdikembangkandiatasmasih
akanrelevandierapemerintahanbarnnanti?Pertanyaanlainyangmungkin
jugacukuprelevanada1ahapakahbentukorganisasiakansecarafrontalbergeser
padagrassroot,da1amartisemakinterbatasperananadministrasinegaradandi
pihaklainperananmasyarakatsemakinkuat?atauda1amrumusanyanglain
modelbirokrasiyangmanayangakanmewarnaidministrasinegarayanglebih
menghendakinilai-nilaidemokrasi,apakahmengikutimodelmadisonianyang
menempatkanbirokrasipadaperanannyasebagaimediasiataupengembangan
modelbirokrasipadakonteksyanglebihadministratifsebagaimanay ng
dikemukakanolehGolembieski,KirkhartdanOstrom?
ReyespadatulisannyamengenaiBureaucracyandTransition:SomeRe-
flectionsonRedemocratizationandPolitics-AdministrationDichotomy(Reyes
dalamBautista,etall:1993:86-92)mengindikasikandanyahubunganyang
sangatkuatantarasistempolitik(yangdemokratis,daripemerintahanyang
autoritarian)denganreformasibirokrasi.
KarakteristiksingkatdarimodelBureaucraticPolity tersebutdi atas
menguatkanmelencengnyaproposisibirokrasidandemokrasiebagaimana
yangtelahberlakupadanegaramodern.
Baikdilihatdarisegiotoritas,struktursosialmaupunBureaucraticPolity
tampaknyape1uangdemokrasid Indonesiamasihsangatjauh.Perkembangan
ekonomibisasangattinggi,namundenganmengorbankandemokrasipolitik.
Pertanyaanyangterkaitdenganpeningkatannilai-nilaidemokrasimasihsulit
untukdijawab,namunpalingtidakkonfigurasihubunganantarabirokrasi
dandemokrasipadasistempolitikyanglebihluasdapatmenjelaskankita
betapaunik dankompleknyasistempolitikyangberlakudi Indonesia.
Instrumenmodemisasiterusdiperbaharui,namunfungsi-fungsitetapbergerak
dengansifat-sifatradisionalitasnya.
ReformasiAdministrasiNegara(Birokrasi)PascaOrdeBarn
Kitamegetahuisecarapasti,bahwalingkunganadministrasinegaradi Indo-
nesiatelahmengalarniperubahanyangsangatbesaryangditandaidengan:
perubahanpolitikmelaluireformasiyangdalambanyakhal kemudian
kebutuhanreformasimulaimenekanperanandwifungsiABRI yangdinilai
banyakkalanganmenghambatpertumbuhanmasyarakatMadanimelalui
kolaborasinyap dakekuasaansecarabuta.Perubahani ibergulirmenguatkan
kepercayaanmasyarakatdari lapisanatasyangdapatdilihat dengan
merebaknyasistemkepartaianyangmultisampaidenganlapisanmasyarakat
lokaltingkatgrassrootdalamberbagailapisansecarahorisontalapakahitu
buruh,tukangbecak,petanidanjugamasyarakatmiskindi Urban.Terlepas
dariberbagaitantanganreformasiyangdiketemukandalamberbagaiperistiwa
amokMassadanberbagaiperistiwatidakberadabyangmerebak,pendekata
halini mengindikasikandanyaperubahanlingkunganadministrasinegara
yangcukupbesardankuat.
Muchof theproblemsthatwill confrontheredemocratizationprocesswill
revolvearoundsuchagendasrevisingtheorganizationalstructure,institu-
tionalconfigurationsandrelationships,thepowerarrangementsandtheori-
entationof thebureaucracy"(Reyes,93).
Akan sulitsekalimemberikanjawabanyangpastimengingatvariabelpolitik
danbirokrasimemangselaluberubahterlebihdalamkeadaantransisieperti
ini.Namundemikiandapatjugadikemukakanbeberapaasumsiyangdapat
menolongperumusanjawabandiat s.
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PenjelasanyangdikemnhhnolehReyesdiatasmemberikanarab,bahwa
reformasibirokrasimungkinharnsmenyangkuthal-hatyangsifatnyamakro
sepertipowerammgementsdanorientasibirokrasidanjugat hapmikroseperti
strukturo ganiqsidankonfigurasike1embagaan.Seolahlogikainimerupakan
penggabunganpe dekatanyangdikemukakanolehMadisondansekaligus
Kirkhart.Kemungkinanpertamainiterbukaapabilasistempemerintahanjauh
meninggalkantradisipendekatanstabilitasdanadakematangandaripublik
sendiritentangnilai-nilaidemokrasi.Haliniakansulitmengingatbanyaknya
kelompokkepentingan,1irandanlain-lainyangtidaksP.1amanyaberwawasan
kebangsaan.Kemungkinanpertamaini memilikikonsekuensi,bahwa
perubahanorientasibirokrasiebagaimediasibetbagaikelompokkepentingan
menghendakiperubahandinamikaprosesadministrasiyangdemokratis
melaluidandidalamadministrasi.Kemungkinaninijugadapatberlakuapabila
asumsiberikutditerimabahwamodelbirokrasiOrdeBarnsebagaimanayang
telahdikemukakandiatas-olehRiggsdankawan-kawan-terbentukseperti
itukarenaperananpenguasamemangmemeliharanyasepertiitu.Artinya
apabiladaperubahanpemerintahan,otomatisperilakubirokrasijugaakan
berubah.
Pengembanganmodelinimendesakterbentuknyagovernance-adminis-
teringinapoliticalcont~yangmenghendakiterciptanyarea1itasseperti:
a. theabilitytosustaindialogueamongcompetinginterpretationsf
regimevaluesandtobalancetheirinherenttensionswithinand
amongdiversepoliticalcontexts,
b. stewardshiportrusteeship,whichincludesnotionsof representa-
tionandstandinginforthepeopleondecisionsofpublicinterest,
c. conservatorship,whichrequiresanarticulates nseof institutional
preservationa dperformance,
d. arestrainingortemperinginfluenceoverpublicopinionforthesake
ofpreservinglong-termaswellasshort-termpublicinterests,
e. protectionthefundamentalrights,andmaintenanceofrulebylaw,
f. educatorsandnurturersof citizensrolesindemocraticgoverning
process,
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g. constitutiveness,whichinvolvepresenting(orperhapsconfronting)
citizenswhichchoicesthatwill definetheircharacterascommon
people.(Rohr,et.alldalamGreen,et.all,1996:39).
Kemungkinankeduaadalahperubahanbirokrasihanyadalamtataran
administratifsebagaimanadikembangkanolehKirkhartdanOstrom.Model
inimengalamaihambatanapabilaelitpolitikterlalucampurtanganterhadap
birokrasi.Artinyaapakahadministrasinegaracukupmemilikietikapublik
sehinggakepentingankekuasaantidakmerusaksistemyangada.
Kemungkinanketigaadalahmengembangkanmodelmadisonian.
Kemungkinanini dapatdilakukanapabilatertibhukumcukupnetraldan
melihatkeadilansebagainilaiyangharusdihormati.Baikmodelbirokrasi
weberianmaupunGolembieskiataupunKirkhartdapaterjadisecraotomatls
apabilakontroldarikelompokepentinganmemangcukupefektif.
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